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Somos testigos los argentinos de las dificultades con que tropiezan las
asambleas legislativas —en el orden nacional el Congreso, y en el
orden provincial las legislaturas— para cumplir con el rol institucional
que le tiene reservado al orden constitucional que regula su funciona-
mients. La dificultad central no es politica, como se pudiera pensar;
no radica tanto en el sistema electoral vigente en los respectivos dis-
tritos —salvo el caso excepcional de provincias, como la de San Juan,
donde la eleccion de diputados por circunscripciones ha generado el
monopolio representativo por parte del partido gobernante, con grave
afectacion del principio de control interno que debe gobernar toda
potestad piblica— sino en la imposibilidad funcional de cumplir con
la clasica distribucién de los poderes del Estado, que le ha asignado al
Legislativo la compleja funcién de dictar la ley. ;Coémo hacerlo frente
a la complejidad del Estado postindustrial, gobernado méas por la velo-
cidad y manejo de la informacién, que por la aptitud negocial? La
cuestién practica estard en definir las funciones politicas de las asam-
bleas legislativas y su operatividad en el aparato del Estado moderno.

No es absolutamente exacto que el Poder Legislativo "tenga por
funcién esencial la de hacer leyes”, en el sentido técnico de confec-
cionar reglamentos legislativos de los derechos en la Constitucién, de
la funcion de gobierno implicada en el dictado de cédigos o en la
organizacién del Estado, o de la funcién administrativa radicada en
la gestién, convencién o mantenimiento del patrimonio del Estado, Para
poder cumplir por si solo tamafia tarea, las asambleas legislativas de-
bieran contar con un aparato técnico, un grado de inmediatos con las
cuestiones a regular y un centro de informaciones de tal importancia
que ello implicaria duplicar la tecnoburocracia del Estado. No esta en
la idea de nadie proponer semejante alternativa. Que las legislaturas
no hacen por si mismas los reglamentos legislativos esta a la vista de
todos. Que no lo pueden hacer, también. ;Cual es entonces, la funcién
propia a la mano de esas asambleas? Eilas deben ejercer el poder de
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decision en representacién del pueblo, lo cual significa: efectuar la
tltima operacién de articulacién de los intereses en juego con la con-
secuente agregacién de valores politicos; negociar la reduccién de pre-
tensiones cuando ellas fueran excesivas en la relacién con la existencia
de recursos: producir la ampliacién o variacién de respuestas para que
los pretensores reformulen, en el nuevo marco, una pretensién factible
de ser atendida. Todo ello implica “adoptar decisiones”, en el estricto
sentido de la politica, pero no reglamentar, pues esto Gltimo es una
cuestién técnica, y las legislaturas no son cuerpos técnicos.

Las asambleas legislativas son, en consecuencia, érganos de decisién
mas que de legislacion; son los “selectores’ definitivos de los intereses
que precisan respuesta y los variadores de las respuestas que pretenden
ser impuestas por los grupos de presién; son los negociadores fiscales
del acuerdo politico del bien comtin, Para cumplir tal funcién, el con-
cepto clasico de ley formal es notablemente insuficiente, y, por lo demas,
enormemente engorroso en manos de cuerpos colegiados numerosos que
por afiadidura, funcionan bajo e! sistema bicameral. ;Qué sentido tiene
pasar por el molde procedimental de la ley formal, sujeta a las exi-
gencias de quérums, de mayorias necesarias para producir su sancién
de revisiones y de vetos legislativos a los actos ejecutivos o adminis-
trativos que la Constitucién reconoce como potestad del Congreso, caso
del otorgamiento de pensiones u honores, de la habilitacién de puer-
tos, del sellado de moneda asi como de la fijacion del valor de la
moneda, de la creacién y supresion de aduanas, de la disposicién del
uso de la tierra publica, de fijar las fuerzas de lineas de tierra y demas
en tiempo de paz y de guerra, segin lo dispone la Constitucién Na-
cional? La prueba de que ello no tiene sentido lo da el hecho de que
el Congreso haya delegado la trascendente funcion de la fijacién del
valor de la moneda a una dependencia administrativa del Poder Eje-
cutivo, como lo es el Banco Central designando una funcién que podria
cumplir el decisor politico a través de un procedimiento expeditivo,
Lo mismo podriamos afirmar en los restantes casos.

¢ Y no carece en absoluto de sentido que la funcién de contralor que
le ha otorgado la Constitucién al Congreso, respecto de los actos y
comportamiento del Ejecutivo, pueda ser vetada por el propio poder
controlado? ;Qué sentido tiene que el Ejecutivo pueda vetar la apro-
bacion de la cuenta de inversién del presupuesto, o la admisidn o
rechazo de los motivos de la renuncia del presidente o vicepresidente,
o la designacién de presidente en caso de acefalia o el otorgamiento de
permiso para salir del pais? Precisamente, es la funcién de contralor
la que se debe potenciar a favor de los cuerpos legislativos, cuidando
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de que con tal motivo quedan suficientemente protegidos los derechos
individuales, reglamentando un amparo judicial suficiente a tal efecto,
sin que puedan los jueces tampoco, bloquear la potestad de interés
piblico que la investigacién legislativa supone.

En consecuencia de lo dicho, entendemos el movimiento de reforma
constitucional que se avecina en la Argentina —tanto en el orden na-
cional como provincial— debiera tomar en cuenta lo siguiente, en orden
al funcionamiento del poder legislativo:

1. Que el concepto de ley a ser institucionalizado, propio de la fun-
cién de las asambleas legislativas, no es el del reglamento legislativo,
sino el de decisién legislativa, a cuyo efecto los poderes constituyentes
deberan (ener en cuenta como posibles, a las siguientes variables:

a) La adopcién de decisiones politicas sobre aquellos asuntos de
gobierno en los cuales el Congreso o las legislaciones consideran su-
ficiente con la definicién de una u otra de opciones que la opinién
piblica discute sobre el asunto. Adoptada la decision, es el poder
reglamentario, a cargo del departamento Ejecutivo, el encargado de
implantar la decisién politica adoptada.

b) La sancién de leyes de bases organicas —segtn fuera la materia
de su contenido— significa la posibilidad de que la Constitucién prevea
un procedimiento especial —requerimiento de mayoria especial en la
votacién- que haga mas dificil la derogacién de esas leyes, con el
objeto de asegurar su continuidad en el tiempo. Una ley de bases sera
aquella que regule materias basicas al funcionamiento del Estado en
sus relaciones con los particulares, caso de la legislacién protectora
del orden constitucional o la reglamentacién por ley del estado de
sitio 0 el establecimiento de las bases para reglamentar el ejercicio
de los derechos individuales, tanto en el orden nacional como federal.
Una ley organica sera aquella que regule el funcionamiento de érganos
del Estado, como en el caso de una Ley de Ministerios o sobre el
régimen municipal, en las provincias.

¢) La sancién de leyes cuadro consisten en aquellas que fijan sélo
limites generales gue no pueden ser sobrepasados por la actividad
reglamentaria de! departamento Ejecutivo, con lo cual la ley cuadro
es una forma de consagrar la delegacién legislativa. En tal caso, la
Constitucién podria establecer un procedimiento diferente al tradicional
en relacién con el veto legislativo, por ejemplo, su supresién para la
ley cuadro sancionada por el Legislativo y el establecimiento del veto
a favor de dicho poder para controlar la demasia del Ejecutivo cuando
ejerce la atribucién legislativa delegada. También la Constitucién po-
dria establecer las bases de la delegacion legislativa, restringiendo esa
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posibilidad en determinadas materias. Las leyes cuadro suelen tener
caracter imperativo para los 6rganos ejecutivos encargados de implan-
tar su reglamentacién.

d) La sanciéon de leyes programaticas o de programas legislativos,
por lo general de caracter indicativo para el departamento Ejecutivo,
aunque la Jey bien puede establecer la necesidad de cumplir un minimo
del programa de gobierno o el tiempo maximo para lograrlo.

e) La sancién de leyes medidas, que son aquellas que regulan si-
tuaciones particulares, adoptando la utilizacién de determinados medios
para el logro de objetivos determinados, estableciendo prestaciones
concretas a cargo del Estado o de los habitantes. Este tipo de leyes
bien podrian ser sancionadas, por delegacién de las respectivas camaras,
por las comisiones parlamentarias, debiéndose garantizar, en la inte-
gracion de las mismas, una representacién partidaria equivalente a la
que existe en el cuerpo. Este tipo de procedimiento puede ser utilizado
para lo que hemos denominado como atribuciones ejecutivas de los
cuerpos legislative, entre las cuales pueden incluirse la actividad nego-
cial o contractual, caso de los empréstitos piblicos, de los subsidios
a las provincias o a las municipalidades, del pago de la deuda piblica,
de Jos acuerdos de limites, de las expropiaciones del otorgamiento de
pensiones o de honores, entre muchos otros casos. También los autos
de contralor realizados por los cuerpos legisiativos deben ser inter-
pretados a través de leyes medida, pero, en tal caso, como no veria
posible sujetar de dichas determinaciones al veto legislativo del de-
partamento Ejecutivo.

f) La sancién de leyes-acuerdos, que son leyes dictadas por los
cuerpos legislativos para ser adheridos por las provincias o por los
municipios, segiin cual fuera el Poder Legislativo interviniente. Los
textos constitucionales podrian prever las modalidades de produccién
de estos acuerdos, asi como la posibilidad de su denuncia. En las pro-
vincias se podria de este modo preservar la autonomia municipal, res-
tringiendo la intervencién unilateral de la provincia al dictado de leyes
organicas no demasiado reglamentarias,

2. Que el procedimiento de sancién y formacién de las leyes puede
y debe ser diferente segiin sea la substancia legislativa de que se
trate. Las decisiones politicas seria preferible que sélo pudieran ser
iniciadas por los cuerpos legislativos, con el objeto de incrementar su
protagonismo decisional, siendo factible que, el veto funcionara segin
el procedimiento tradicional a favor del Ejecutivo. Las leyes de bases
pueden ser iniciadas por los departamentos de gobierno, y vetadas
también por el procedimiento tradicional. En cambio, ya sostuvimos la
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conveniencia de invertir el tramite del veto legislativo en el caso de
reglamentacién de leyes cuadro —procedimiento que debiera ser tam-
bién extendido a la legislacién reglamentaria comin dictada por el
Ejecutivo— dejando a la ley cuadro, en si misma, librada de veto
alguno, Un programa de gobierno no debe ser objeto de veto por el
Ejecutivo, pero su ejecucién por el propio Legislativo. Por fin, las
leyes medida si deben ser objeto de veto por el departamento Eje-
cutivo, siempre que su contenido sean medidas ejecutivas o negocia-
bles; pero de ningin modo en los supuestos de actos de contralor,
debido a que no es razonable que el poder controlado puede bloquear
la funcién del controlante.

Como podemos observar, la propuesta de modificacién del procedi-
miento legislativo radica, en lo que es fundamental, en que la Constitu-
citn atribuya la potestad legislativa reglamentaria a favor del depar-
tamento Ejecutivo, dejando a favor del Legislativo la potestad de re-
visién o veto de dicho material. Ello se resolverd dentro de un plazo
que la Constitucion debera fijar en forma expresa (treinta o sesenta
dias, segiin los casos, pues, por ejemplo, el presupuesto debera contar
con término mayor para su revisién), con lo cual se establecera un
procedimiento ficto de la aprobacién legislativa, segan temperamento
ya propuesto por la reforma institucional de 1972; si se observa bien, 1a
propuesta no significa otra cosa que darle un caricter mas operativo
al rol del proyectista legislativo y un bien actualmente el Ejecutivo,
ratificando en las normas lo que de hecho ya ocurre: el cuasi monopolio
de la elaboracién legislativa en el departamento Ejecutivo.

En lo demas, la propuesta queds sefialada: las decisiones politicas,
es conveniente que solo puedan ser iniciadas por los cuerpos legis-
lativos, manteniendo la doble alternativa de iniciativa legislativa para
las leyes de base u organicas, para las leyes cuadros, para las leyes
programa y para las leyes medida. En relacién con estas altimas, la
habilitacién legislativa a favor de las comisiones parlamentarias sera
cuestién fundamental para dinamizar el funcionamiento del Congreso
Naciona] y de las legislaturas de provincia.

3. Que en areas de la sefialada necesidad de funcionalizar y dina-
mizar la tarea legislativa, es conveniente que las constituciones pre-
vean la posibilidad de que camaras legislativas deleguen a sus comi-
siones de trabajo interno la funcién representativa de esos cuerpos
para realizar homenajes, solicitar informes, dictar resoluciones y hacer
declaraciones: siendo también conveniente la prevision de comisiones
bicamerales a los mismos efectos.

4. Que para cumplir con eficiencia la trascendente funcign de con-
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tralor que le tiene reservado el sistema representativo-republicano a los
cuerpos legislativos —con una eficiencia no cumplida hasta ahora—,
lo mas importante sera crear comisiones internas de las respectivas
camaras ~—o bicamerales del cuerpo— encargadas de verificar que el
departamento Ejecutivo haga reglamentos legislativos que no violen
las decisiones politicas, las leyes de bases u organicas, las leyes cua-
dros, las leyes programas, nj las leyes medida; o del mismo modo, que
no omita de implantar ni de dar cumplimiento a la referida legislacion.
El sistema institucional camina a la muerte —a su entropia— a falta
de un sistema adecuado de control de cumplimiento del programa le-
gislativo; es por ello que un “defensor o controlador” del cumplimiento
de la labor parlamentaria, es una institucién insoslayable para poner
én su quicio a sistemas ~—como el legislativo— que transitan por la
paralisis o la impotencia generando el efecto del desequilibrio politico.
Se tratara de un defensor parlamentario, como variable interna del sis-
tema de control propuesto por la también trascendente propuesta de
establecer un “defensor del pueblo” que opere como contratador de los
intereses publicos de la sociedad.



